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Resumen

Las figuras juridicas de suspension del em-
pleo y de reduccion del tiempo de trabajo
son conocidas en Europa, en especial desde
la pasada crisis iniciada en 2007. En Espa-
na, los Expedientes de Regulaciéon Tempo-
ral de Empleo (ERTEs) son instrumentos que
existian, pero que, hasta abril de 2020 por la pandemia de covip-19, no han tenido protagonismo.
Desde entonces, estas herramientas han logrado sostener el empleo y contener el incremento del
paro. Sus ventajas econémicas y sociales son evidentes, sirviendo como instrumento de politica
destinado a mantener la ocupacion y las rentas de las familias y, por ende, el consumo y la de-
manda interna. Sin embargo, a medida que se alarga la crisis sanitaria, con un escenario atin de
incertidumbre sobre su duracion, se plantean dudas sobre la sostenibilidad del logro de los ERTEs.
Por un lado, las implicaciones financieras y de cumplimiento de estabilidad macroeconémica con
la Union Europea; por otro, la desigual situacion entre personas con empleo y sin €l (tanto en lo
referente al elevado desempleo estructural y el paro oculto, como a jévenes y mujeres entre otros
colectivos), obliga a introducir en la agenda politica medidas adicionales para el sostenimiento de
la economia y del empleo.
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Abstract

The legal forms of suspension of employment and reduction of working time are known in Euro-
pe, especially since the last crisis that began in 2007. In Spain, the Short Time Work Schemes (STws)
are instruments that existed, but which, until April 2020 due to the covip-19 pandemic, they have
not had a leading role. Since then, these tools have managed to sustain employment and contain
the increase in unemployment. Its economic and social advantages are evident, serving as a policy
instrument aimed at maintaining employment level and family income and, therefore, consump-
tion and domestic demand. However, as the health crisis lengthens, with a scenario that is still
uncertain about its duration, doubts raise about the sustainability of the achievement of the ERTEs.
On the one hand, the financial implications and compliance with macroeconomic stability with
the European Union. On the other, the unequal situation between people with and without jobs
(both in relation to high structural unemployment and hidden unemployment, as well as youth
and women, among other groups) forces the introduction of additional measures on the political

agenda to sustain the economy and the employment.
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1. Imtroduccion

as figuras juridicas de suspension del empleo y de reduccion del tiempo

de trabajo son conocidas en Europa, en especial desde la pasada crisis
iniciada en 2007. Sin embargo, en Espafia, a pesar de que los Expedientes de
Regulacion Temporal de Empleo (ERTEs) existian, su uso solo ha proliferado a
partir de abril de 2020, como medida politica especifica orientada a paliar los
efectos socioeconémicos de la pandemia generada por la COVID-19.

Hace una década, en pleno suelo de la Gran Recesion, senalamos como
“Los mecanismos de reducciéon del tiempo de trabajo y de ajuste de las plan-
tillas en tiempo y no en volumen de empleo (es decir, el recurso a la flexibili-
dad interna en lugar de la externa) han permitido, hasta el momento, que en
algunos paises las tasas de desempleo se hayan mantenido estables” (Ruesga
et alter, 2010:81). Asi sucedi¢ en gran parte de Europa entonces y es lo que
también ha ocurrido en Espafia ahora, a diferencia de lo observado en este
pais en aquella crisis. La tasa de paro ha cerrado 2020 en un 16.13 por ciento,
2.35 puntos por encima de 2019 (con datos del cuarto trimestre), mientras
entre 2007 y 2008, para el mismo periodo, la tasa ascendi6 5 puntos y en 2009
habia escalado 5 mas.

Estas herramientas, los ERTEs, claramente han logrado sostener el empleo
y contener el incremento del paro. Es mas, el esfuerzo de algunos paises para
incorporar el empleo temporal en los esquemas de proteccion y limitar los des-
pidos, como ha hecho Espafia con los ERTEs, ha evitado tanto una mayor pérdi-
da de empleo como un volumen mas elevado de desempleo tras la irrupcion de
la pandemia. En este sentido, las ventajas econ6micas y sociales son evidentes,
sirviendo como instrumento de politica destinado a mantener la ocupacion y
las rentas de las familias y, por ende, el consumo y la demanda interna. Consi-
guen, asi, un relativo éxito en este objetivo de politica macroeconémica.

Sin embargo, a medida que se alarga la crisis sanitaria, con un escenario
aun de incertidumbre sobre la duracion de la misma, la paralizacion de la ac-
tividad economica se extiende en el tiempo. Esto plantea dos cuestiones sobre
la sostenibilidad del logro de los ERTEs en términos de empleo y desempleo.

La primera cuestion reflejaria un dilema microeconémico, planteado por
el modelo insiders-outsiders entorno a las desigualdades generadas por la dua-
lidad del mercado laboral (Cahuc y Carcillo, 2011; Cahuc, 2019; Gautié, 2011).
En paises como Espafa, se podria agravar el problema del paro estructural,
la posicion de desigualdad de la mujer en el mercado laboral, el acceso al
empleo juvenil o el desempleo oculto tras la inactividad.
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La segunda se relaciona con una cuestion de estabilidad macroeconomi-
ca y resulta de las consecuencias del esfuerzo de financiacion publica (y sin
final determinado) requerido para apoyar los ERTEs. Un esfuerzo que, por
un lado, queda limitado por las variables de control de politica fiscal (déficit
y deuda publica, con el Pacto de Estabilidad y Crecimiento acechando en la
sombra) y que, ademas por otro lado, podria detraer recursos que deban des-
tinarse a no deteriorar la empleabilidad de las personas que se encuentran
sin empleo (outsiders).

Por ello, también desde diversos organismos internacionales, incluida la
Comision Europea, se duda de la eficacia de estas medidas en caso de que
la recuperacion apuntada de la actividad econémica no sea rapida y solida.
Porque el ajuste via reduccion del tiempo de trabajo es eficaz cuando la rece-
sion esta acotada en el tiempo y, sobre todo, puede ser exitosa en economias
con sectores de alto valor afiadido, con plantillas altamente cualificadas y
dificilmente sustituibles. En paises como Espafia, donde el mayor ajuste se
produce en sectores con elevada temporalidad (como es el caso de la cons-
truccion y de las actividades vinculadas al turismo y ocio), y con exceso de
oferta de mano de obra (porque no es necesaria, en términos generales, una
elevada cualificacion), retener a dicha mano de obra no es la solucién para
las empresas, que muestran una preferencia por las medidas de flexibilidad
externa. Sin financiacion publica para los ERTEs, esta flexibilidad externa vol-
vera al mercado laboral. Los ajustes masivos con caida del empleo y ascenso
del paro se produciran a partir de este 2021, al mismo tiempo que se inicia la
reactivacion de la economia (Ruesga et alt, 2010).

2. El contexto eurvopeo durante la pandemia
2.1. Elimpacto en el empleo

En Europa, las estadisticas de empleo (que metodologicamente incluyen a
las personas trabajadoras en suspension o reduccion de tiempo de trabajo)
y las de paro, no reflejan la magnitud del impacto de la pandemia. En esta
crisis, la cifra total de horas trabajadas es una de las variables que muestra
con mayor precision lo sucedido. El valor mas bajo desde 2006 se encuentra
en el segundo trimestre de 2020 (Figura 1), con un descenso interanual de las
horas efectivas trabajadas a la semana en 22 paises de la Union Europea (UE)
de los que se dispone de datos (ETUI y ETUC, 2020).
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Figura 1. Horas totales trabajadas en la Union Europea
y paises seleccionados (base 2006 = 100), 2006-2020
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Alemania: Datos no disponibles para 2020.
Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat.

Mientras entre 2008 y 2009 el empleo en la UE cay6 un 2.5 por cien, entre 2019
y 2020 lo hizo un 1.8 por ciento. Por su parte, la tasa de paro ascendio en la
pasada crisis financiera de 7 a 9.2 por ciento, y s6lo lo hizo 1 punto, hasta 7.6
por ciento con la irrupcion de la pandemia (con datos de los terceros trimestres
de Eurostat).

Sin embargo, hay que puntualizar que esta medicion habitual de la tasa
de desempleo en los paises europeos (a diferencia de otros lugares como
Estados Unidos; OECD, 2020a), deja fuera de la cuantificacion a una parte
relevante del factor trabajo no utilizado. Un fenémeno que ha cobrado espe-
cial relevancia durante esta crisis. El uso de la tasa ampliada de desempleo
como instrumento basico de analisis del mercado laboral, es una asignatura
pendiente para Europa, como vienen poniendo de manifiesto instituciones
académicas y organizaciones supranacionales. Tras la llegada de la pandemia,
se evidencia atin mas la necesidad de implementarla como el indicador basi-
co de analisis del desempleo.

La definicion ampliada de la tasa de desocupacion trata de captar de forma
mas precisa el desajuste entre la cantidad de trabajo remunerado que desean
las personas (oferta laboral) y la cantidad de trabajo remunerado disponible
(demanda laboral). Los grupos que constituyen esta tasa son: (1) personas en
desempleo (segun la definicion de la 01T, conformando la tasa normal de paro),
(2) personas en subempleo involuntario (trabajan a tiempo parcial, pero de-
sean trabajar mas horas), y (3) personas vinculadas al mercado laboral, pero no
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clasificadas como activas porque no cumplen con alguno de los tres criterios
de la or1T sobre: disponibilidad para trabajar, busqueda activa de empleo y no
estar ocupado (quedan asi clasificadas en inactividad, formando el grupo de
personas activas potenciales, en donde se incluyen aquellas bajo el efecto des-
animo).

Esta incorporacion de la actividad potencial al indicador del paro (perso-
nas en inactividad que no pueden buscar por estar afectadas por la suspen-
sion de la actividad productiva y personas en desanimo) y del subempleo
por horas (trabajo a tiempo parcial involuntario), permiten una aproximacion
mas real a la situacion actual (véase Eurostat, Newsrelease 150/2020). La dis-
tancia que separa la tasa de paro y la ampliada ha crecido en el conjunto de
la UE (Figura 2), llegando casi a triplicarse en los paises mas afectados por el
virus y los confinamientos estrictos durante 2020, como son Espafia e Italia.
El grupo de personas en suspension de empleo y clasificadas en actividad
potencial explica estas diferencias entre realidad y medicion.

Figura 2. Tasa de paro y tasa ampliada de paro en la Union Europea y
paises seleccionados (3er trimestre 2020, en porcentaje de la poblacion
activa)
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Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat.

Se encuentra que las tasas de desempleo no han escalado de manera acorde a
la pérdida de actividad productiva y horas trabajadas. La caida de estas ultimas
queda absorbida por los programas de sostenimiento del empleo (STWS) aplica-
dos en practicamente el conjunto del territorio de la Union.
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2.2. Los instrumentos de proteccion del empleo

Bajo los diversos instrumentos de flexibilidad interna, se estima un nivel de
proteccion superior a 50 millones de personas en la UE27 mas Reino Unido
(de un total de 60 millones para los paises de la OCDE; OECD, 2020b), dando
cobertura a mas de una cuarta parte de las personas en actividad (Miiller y
Schulten, 2020). Un valor muy lejano al reflejado en la pasada crisis de 2008-
2009, que obtuvo un maximo en Bélgica con un porcentaje de proteccion infe-
rior al 6 por cien de las personas asalariadas, entre 3 y 4 por ciento en Italia y
Alemania, alrededor de 1 por cien en Francia y Espafia, y sin proteccion por la
ausencia de instrumentos de esta indole en casos como el Reino Unido (Cahuc
y Carcillo, 2011) (Tabla 1).

Tabla 1. Cifras de utilizacion de los sistemas de proteccion del empleo
(STWS y programas similares)

04 r 1
% Personas protegi- .
t Volumen personas prote- Personas protegidas 2020

gidas 2020 (millones) (en % del total asalariadas/os)

das 2009 (en % de
asalariados/as)

Francia

Ttalia

Reino Unido 23.5

Fuente: elaboracién propia a partir de Miiller y Schulten (2020) y Cahuc y Carcillo (2011).

Practicamente el conjunto de la UE poseia algiin instrumento de sostenimiento
del empleo al inicio de 2020. Ya en 2009, buena parte del territorio contaba con
STWS (Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Alemania, Francia, Italia, Portu-
gal y Espafia, entre ellos) y otros paises introducen programas de proteccion
durante esa crisis (Mandl et alt, 2010) (Republica Checa, Hungria, Paises Bajos,
Polonia, Eslovaquia) o en el periodo posterior (caso de Suecia). Por el contrario,
Reino Unido al igual que otros Estados de la UE27 (Eslovenia, Lituania, Letonia,
Hungria y Grecia) llegan a 2020 sin normativa de esta naturaleza, y su intro-
duccioén se produce a raiz de la pandemia (Cahuc, 2019; OECD, 2020b).

El disefio de estos instrumentos aplicados en la UE tiene su inspiracion
en Alemania, pais con una larga tradicion en herramientas como Kurzarbeit +
cuyo uso alli fue extensivo para paliar la crisis de empleo derivada de la Gran
Recesion (Blanchard, Philippon y Pisani-Ferry, 2020). El patrén, no obstante,
no es comun. Existen multiples diferencias segtin, entre otros aspectos (Tabla
2): el namero de horas cubiertas (reduccion parcial y suspension total); la
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proporcion de financiacion publica o privada que aplica a los salarios y con-
tribuciones a la seguridad social; la gestion del pago (directo al trabajador o a
la empresa); la generosidad y duracion de la prestacion; la inclusién o no de
personas sin contratos indefinidos (temporales, autoempleo, tiempo parcial,
de agencias,...); las vias de autorizacion y acceso; la participacion de los inter-
locutores sociales en los procesos; y las condiciones impuestas a las empresas
para acogerse a los programas (prohibicion de despido, de reparto de benefi-
cios y dividendos) para evitar el efecto peso muerto de las subvenciones.

Tabla 2. Sintesis normativa europea sobre ERTEs (STWS)

Concepto Espafia Francia Italia R. Unido

Expedientes de Chomage

Cassa Coronavirus
Kurzarbeit = Regulacion Tem- artiel/ . .
Nombre 8 p s Integrazione Job Retention
poral de Empleo activité .
. Guadagni Scheme
(ERTEs) partielle

Mejora las con-
diciones ante ST ST SI SI NUEVO
COVID

SI, excepto se-

Financiacién ; :

piiblica del coste SI, haDSta SI, hasta 100% SI, haosta SI, hasta 92- gurlda'd social

del programa I 100% 96% (pensiones y
Seguro)

sI SI SI
Suieto a SI Prohibicion SI Prohibicion
Prohibicion de JEo Prohibicion des- mientras Con la excep-  despido indi-
. Negocia- . . . . .
despidos ci6n Co pido, contrata- dure el cion de despi-  vidual, siem-
lectiva cion, horas extras  tiempo de dos colectivos  pre que exista
STWS en el acuerdo

Fuente: elaboracion propia a partir de OECD (2020b); Mtller y Schulten (2020); Blanchard, Philippon y Pisa-
ni-Ferry (2020); ETUC (2020).

En los paises donde estaban presentes los programas, se observa una mejora de
las prestaciones de los instrumentos preexistentes con mayor acceso y cober-
tura y con un incremento de la cuantia de la prestacion recibida. En Francia,
Alemania, Italia y Espana, por ejemplo, se eliminan los costes de las empresas
para el pago de salarios y seguridad social de las horas no trabajadas, quedando
en manos del presupuesto publico. En Italia, donde el programa se limitaba a



ECONOMIAunam vol. 18, nam. 52, enero-abril, 2021

94

grandes empresas y determinados sectores, la proteccion se amplia al conjunto
empresarial y de actividades productivas (OECD, 2020Db).

Cabe resaltar dos novedades de los programas en esta crisis. En primer
lugar, a raiz de los resultados que obtuvieron los programas en la crisis ante-
rior (Hijzen y Venn, 2011), paises como Alemania, Francia, Finlandia, Italia,
Portugal y Espafia, han incorporado a la normativa a trabajadores que no
poseen contratos indefinidos. La alta incidencia de la temporalidad y de em-
pleos atipicos, estd en el origen de una extension de la proteccion, tratando
de eliminar una de las debilidades que tradicionalmente la literatura ha en-
contrado en estos instrumentos (véase Cahuc y Carcillo, 2011; Cahuc, 2019;
y Blanchard, Philippon y Pisani-Ferry, 2020). La segunda novedad relevante
se refiere a las limitaciones impuestas a las empresas que se beneficien de
los fondos publicos de los programas. Asi, de manera complementaria a la
financiacion de sTws, algunos paises, con el objetivo de mantener la coheren-
cia para el mantenimiento del empleo, han establecido condiciones, prohibi-
ciones y limitaciones de acceso a los programas (sobre despidos, reparto de
beneficios y dividendos).

La continuidad de las medidas nacionales tras el primer impacto en mar-
7o esta resultando esencial en un entorno de elevada incidencia del virus y
nuevos cierres de actividades durante la segunda y tercera ola de la pande-
mia. La retirada de las ayudas, en busca de una reasignacion de los recursos
hacia actividades mas productivas, no ha sido una opcion para los Gobiernos
europeos en el contexto socioeconémico de la segunda mitad del afio ni al
inicio de 2021. El deterioro de la mayor parte de los sectores, con empresas
insolventes o inviables, la falta de oportunidades de empleo (especialmente
de calidad) para las personas que buscan, y un deterioro de las cuentas publi-
cas (pero con preferencia por financiar los ERTEs ante el desempleo), llevan a
ejecutar un balance a favor de la continuidad de las herramientas de suspen-
sion mientras dure la pandemia, a pesar de las debilidades que la literatura
halla en estos instrumentos.

Asi, la destruccion de empleo y el volumen de paro son de menor magni-
tud, pero la generacion de desigualdades se agrava en el contexto de paraliza-
cibn econdmica para quienes se encuentran fuera del empleo. Estas personas
afrontan mayores dificultades de busqueda y oportunidades de acceder a un
puesto. El enfoque entre insiders y outsiders suministra una amplia variedad de
divisiones (Lindbeck y Snower, 2001). Cabe resaltar la ampliacion de la brecha
de género (con una tasa de paro entre las mujeres superior y cada vez mas
distante de la masculina), el salto de la tasa de desempleo juvenil en la UE27
de 14.9 por ciento en 2019 a 18.3 por ciento en 2020, asi como el volumen de
personas en inactividad que no puede acceder siquiera a la busqueda, que sube
de 6.7 millones a 8 (con datos de los terceros trimestres, Eurostat).
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Las dificultades que se plantean por la dilatacion en el tiempo de la cri-
sis, amenazan el éxito los instrumentos de flexibilidad interna en su papel de
amortiguadores, hasta ahora sustentando las rentas del trabajo y el consumo
privado.

Cuando su uso se ha producido en entornos donde la crisis se ha focalizado
en determinados sectores (es el caso de la Gran Recesion con la construccion
y actividades afines, ademas del sector financiero), la solucion ha venido de la
mano de la reasignacion de recursos hacia sectores mas productivos. Sin em-
bargo, la recesion actual, practicamente generalizada en el conjunto de activi-
dades y paises, junto a la elevada persistencia de la incidencia del virus, limita
el trasvase a actividades mas productivas, al afectar a buena parte de los tejidos
productivos, y encontrar pocos sectores (y de mas elevada cualificacion) que
pueden sostener su demanda.

La financiacion total por parte del Estado de los costes laborales permite
subsistir a las empresas que, de otro modo, cerrarian temporal o definitiva-
mente. Sin embargo, el alargamiento de la pandemia pone en duda su validez
estructural como mecanismo de mantenimiento del empleo y de las propias
empresas. El resultado es que los STWS retrasan las decisiones de despido y
cierre en numerosas empresas y, por tanto, su ajuste. Pero si la pandemia se
prolonga no lo podran evitar en aquellos sectores donde la reestructuracion,
antes o después, terminara sucediendo. El ajuste del empleo, inevitablemente,
se ira produciendo a partir de 2021 en aquellas actividades y centros que defi-
nitivamente no puedan sobrevivir en el mercado.

3. Con y sin empleo en Espaiia
3.1. La proteccion de los ERTEs

En Espafia, la evolucion del registro del paro a lo largo del periodo de pandemia
muestra como el nimero de personas en desempleo se increment6 de forma
mas acusada al inicio, un aumento que se mantuvo durante los meses de con-
finamiento estricto, desde marzo hasta mayo. Desde entonces, la reapertura de
actividades con el proceso de desescalada, impulsan una trayectoria de estabi-
lizacion en las cifras del paro que, anticipa un menor impacto sobre el empleo
que en crisis anteriores (Figura 3), tanto en lo referente a la duracion del pe-
riodo de destrucciéon de empleo (que seria de menor amplitud que en la crisis
de 2008-2009), como en el volumen de personas desempleadas (considerando
los maximos alcanzados durante la recaida sufrida en el empleo por la recesion
de 2012-2013).
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Figura 3. Registro de personas en desempleo, en volumen. Espana,
comparativa de periodos de crisis: 2008-2009, 2012-2013 y 2019-2020
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Fuente: elaboracion propia a partir de SEPE.

También las estadisticas ofrecidas por la Seguridad Social sobre afiliacion han
permitido realizar un seguimiento del impacto sobre el empleo desde la irrup-
cion de la pandemia, con apenas retardos. A finales de marzo ya se podia obser-
var una caida de afiliacion de 851,440 personas, sobre un sistema que contaba
con 19,279,415 efectivos a finales de febrero. En los primeros 11 dias de marzo
la afiliacion crecio en casi 65.000 afiliados, pero a partir del 12 de marzo, dos
dias antes de la declaracion del estado de alarma, la caida lleg6 a 898,822 afilia-
dos. Desde ese dia hasta final de ese mes, 613,250 afiliados con contrato tempo-
ral perdieron el empleo, concentrando esta contratacion temporal 70 por cien
de la destruccion del empleo. Incorporando el mes siguiente al analisis, desde
el 12 de marzo hasta fin de abril el sistema perdi6 947,896 afiliados.

Si bien en estos dos primeros meses (marzo-abril), la filiacion a la Se-
guridad Social cay6 de forma intensa, posteriormente, el empleo registrado
tendi6 a subir y mantenerse, aunque a diciembre de 2020 atiin se mantenia
alejada esta cifra de la alcanzada la misma fecha del afio anterior (19 millones
en afiliacion a cierre de 2020, frente a 19,26 en 2019). No obstante, los niveles
de afiliacion se mantienen por encima de los observados en la crisis previa
(con un minimo de la serie que se sittia en 16 millones de personas en enero
de 2013) (Figura 4).
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Figura 4. Evolucion de la afiliacion a la Seguridad Social
(millones personas), enero 2007 a diciembre 2020
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Fuente: elaboracion propia a partir de Seguridad Social.

La respuesta a esta evolucion mostrada por paro y por ocupacion en las estadis-
ticas mostradas, se encuentra en el paraguas que ha significado para el mercado
laboral el mecanismo de los ERTEs. El Real Decreto-ley 8/2020, de 17 de marzo,
de medidas urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto econémico
y social del coviD-19, introduce los ERTEs como medida de flexibilizacion de los
mecanismos de ajuste temporal de actividad para evitar despidos. Medidas que
son prorrogadas mediante Acuerdos Sociales en Defensa del Empleo, firmados
entre el Ministerio de Trabajo y Economia Social y los interlocutores sociales
en sucesivas ocasiones (I Acuerdo en el RDL 18/2020 de 12 de mayo; 11 plasma-
do en RDL 24/2020 de 26 de junio; 111 con el RDL 30/2020, de 29 de septiembre y
v Acuerdo, en el RDL 2/2021, de 26 de enero, que permite prorrogar 108 ERTEs
hasta el 31 de mayo de 2021).

Este sistema de proteccion ha llegado a dar cobertura a casi 3,6 millones
de personas, cerca del 20 por cien de las afiliadas a la Seguridad Social (datos
de abril). Un porcentaje que, tras la desescalada en los meses de verano, se
mantiene por debajo de 4 por ciento, con un leve repunte en noviembre de-

bido a la incidencia de la segunda ola de la pandemia y otro en enero de 2021
tras la tercera ola (Figura 5).
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Figura 5. Personas afiliadas en situacion de ERTE, abril 2020 a enero
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Fuente: elaboracion propia a partir de Seguridad Social.
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La comparacion entre la pérdida de empleo y de las horas efectivas trabajadas
refleja con contundencia el actual mantenimiento del empleo que se ha lleva-
do a cabo mediante la aplicacion de los ERTEs. Mientras en la crisis pasada el
ajuste se produjo via puestos de trabajo (casi 2 millones perdidos en la primera
crisis de 2008-2009 y un total de 3,7 entre 2007 y 2014), en 2020 son las horas
efectivas trabajadas las que caen un promedio de 11 por ciento anual, frente al

-2.9 por cien de la ocupacion (Figura 6).

Figura 6. Empleo por volumen de ocupados y horas trabajadas (en miles

de ocupados y miles de horas efectivas trabajadas). Espafia, datos trimes-
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3.2. La amenaza de la desigualdad

En definitiva, segin se ha analizado, la caida del empleo, asi como el aumento
del desempleo es notablemente mas moderado, hasta la fecha, en esta crisis
que en la pasada. Los ERTEs estan constituyendo un escudo de contencion del
desempleo en estos meses de pandemia. En general, se espera de su aplicacion
“evitar una innecesaria expulsion de mano de obra y las consecuencias deriva-
das de pérdida de capital humano con, potencialmente, efectos adversos sobre
el crecimiento de la produccion a través de efectos de histéresis” (Arpaia et alt,
2010:3).

Ahora bien, parte de estos efectos son inevitables, pues la proteccion de
las personas en ERTE implica una evidente desventaja para las personas que
durante esta pandemia estan sin empleo (denominados outsiders, segun el
modelo desarrollado por Lindbeck y Snower, 2001).

Atendiendo a un amplio grupo de “outsiders”, sin empleo se encuentran
quienes han llegado recientemente por la via de la flexibilidad externa (y am-
plian el grupo de personas buscando empleo menos de un afio), en especial
los que han sido expulsados por la finalizacién de contratos temporales (a
pesar de la mayor proteccion de los ERTEs en este ambito), jovenes en busca
de un primer trabajo, personas en desempleo de larga duracion y, ademas,
aquellas en paro oculto (bajo la inactividad, aunque potencialmente activas).
Ademas, de manera transversal, son las mujeres las que presentan un mayor
peso en estos grupos.

Respecto a la inactividad involuntaria, como se ha explicado para el ana-
lisis europeo, uno de los efectos de la pandemia ha sido la dificultad de bus-
queda de empleo en un entorno de restricciones y cierres empresariales. Las
personas no ocupadas, pero que no cumplen los criterios de desempleo de
la EPA (semejantes a los referidos por la OIT anteriormente), se consideran
en inactividad, pero no en paro. De este modo, hay quienes se han quedado
sin empleo, pero dada la situacion de restricciones o confinamiento no han
podido cumplir con el requisito de busqueda activa de empleo, o bien no es-
tan disponibles para incorporarse a un empleo en las dos semanas siguientes
(por ejemplo, por enfermedad o por razones de cuidado de dependientes
como ancianos, nifios, o personas con discapacidad), quedando fuera del con-
cepto de desempleo, e incluidas en el de inactividad. Y este es el caso que se
observa en los datos de 2020, con un crecimiento inusual de su volumen, que
llega a superar 680 mil personas en el cuarto trimestre, con un peso de 60 por
ciento de las mujeres (Figura 7).
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Figura 7. Personas activas potenciales (en inactividad)
por sexo (en miles). Espafia, datos trimestrales 2019-2020
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Fuente: elaboracion propia con datos EPA (INE).

En este sentido, y como se justificaba para Europa, la tasa ampliada de paro
resulta un indicador mas oportuno para el analisis del desempleo, ya que in-
corpora a estas personas activas potenciales, asi como a aquellas en subempleo
por numero de horas. El resultado en Espana es un aumento de la tasa am-
pliada, hasta 24.8 por ciento (3.1 puntos por encima que un afio atras), con un
aumento en el peso del indicador de la incidencia de la actividad potencial. La
diferencia entre la tasa de desempleo normal y la ampliada se agranda hasta
8.7 puntos al cierre del afio (Figura 8).

Figura 8. Tasa de paro y tasa ampliada de paro. Espana, 2009-2020
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Fuente: elaboracion propia con datos EPA (INE).

Se refleja con los datos anteriores el dilema microeconémico planteado por
el modelo insiders-outsiders entorno a las desigualdades generadas por la dua-
lidad del mercado laboral (Cahuc y Carcillo, 2011; Cahuc, 2019; Gautié, 2011).
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En Espaifia, el problema del paro estructural se podria agravar con la exten-
sion de la pandemia, teniendo en cuenta que existe un volumen de personas
en desempleo que ya se encuentran en una posicion de desigualdad en el
mercado laboral. Entre ellos, las tasas de paro de los jovenes (40.13 por cien-
to) y de las mujeres (18.33) superan las medidas total (16.13) y masculina
(14.17), (datos del cuarto trimestre de 2020, EPA) y sufren un avance desde la
llegada de la pandemia.

Atendiendo a estos grupos -menores de 25 afios y de mujeres-, puede ob-
servarse una alta correlacion entre el sostenimiento del empleo en afiliacion
mediante ERTEs y el peso de jovenes y de mujeres, respectivamente, en el
registro de paro; especialmente en el caso femenino (Figura 9).

Figura 9. Correlaciones entre el porcentaje de personas afiliadas a la Se-
guridad Social protegidas por ERTEs y el peso de mujeres y el de los jovenes
en el total de desempleo, respectivamente. Datos mensuales marzo 2020-
enero 2021
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La consideracion entorno a este fen6meno pasa por la necesidad de compartir
el foco de atencion y de financiacion de los ERTEs con las politicas dirigidas a
las personas sin empleo, y de forma prioritaria hacia colectivos con dificultades
de insercion en el mercado laboral. La implementacion de recursos y medidas
destinadas a evitar el deterioro de su empleabilidad debera contar con la misma
urgencia en la agenda politica que las medidas de suspension del empleo. Mas
en un pais como Espafia, con un gasto publico en politicas activas de mercado
de trabajo y servicios de empleo por debajo de los paises europeos de la UE15.

Implicaciones financievas de los ERTEs

La proteccion del empleo a través de los ERTEs ha tenido una repercusion di-
recta en las cuentas publicas. La cobertura de hasta 3.6 millones de personas
ocupadas, a través de una prestacion, se ha dejado sentir en unos presupuestos
del Servicio Publico de Empleo (SEPE) concebidos para 2018, en un contexto de
expansion econémica que se prolongo hasta la llegada de la pandemia.

Desde un presupuesto inicial en 2020 para prestaciones contributivas por
desempleo de 7.85 millones de euros, el cierre de ano arrojaba una cifra que
casi triplicaba este valor: 22.73 millones (sin contabilizar 4.15 millones adi-
cionales de las cuotas que aporta el SEPE sobre estos beneficiarios). La compa-
rativa con 2019 muestra la divergencia de la ejecucion del gasto entre ambos
ejercicios (Figura 10) debido a la inclusion de la cobertura de prestaciones por
ERTEs en esta partida. La estimacion inicial queda inhabilitada para abordar la
intensa necesidad de proteccion, materializandose esta insuficiencia presu-
puestaria en un desfase del conjunto de cuentas del SEPE, que se aproxima a
16 millones de euros.

Figura 10. Gasto ejecutado en prestaciones contributivas por desempleo
en Espafa (partida 480.00), acumulado mensual (en miles de euros),
2019 y 2020
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La Comision Europea, al contrario de lo sucedido en la crisis financiera an-
terior, ha tenido que reconocer el papel de las rentas del trabajo en la econo-
mia y la necesidad de nutrir los salarios para alimentar el consumo durante la
pandemia (ETUI y ETUC, 2020). Por ello, ha respaldado financieramente estos
instrumentos nacionales de mantenimiento del empleo mediante la puesta en
marcha del programa temporal SURE," aprobado por el Eurogrupo el 9 de abril
de 2020. Proporciona apoyo financiero a los Estados miembros para hacer fren-
te a sus respectivos programas nacionales, con préstamos que pueden llegar a
alcanzar hasta 100,000 millones de euros para el conjunto europeo, financiados
via comunitaria con la emision de bonos sociales. En el caso de Espaiia, el Go-
bierno podra solicitar hasta 21,300 millones; de ellos, a fin de 2020 se habian
reclamado 10,000 millones de euros (6,000 se aprobaron el 27 de octubre de
2020 y 4,000 mas el 17 de noviembre).

A raiz de la misma concepcion de la Union Monetaria, tanto a nivel acadé-
mico como politico se han venido desarrollando propuestas sobre instrumen-
tos bajo el nombre de Sistema de Reaseguro Europeo de Desempleo (EURS, en
sus siglas en inglés) (véase Beblavy, Marconi, y Maselli, 2017; Dullien, 2017;
Claveres y Strasky, 2018; Clemens y Claveres, 2018; Dolls 2018; Luigjes, Fischer
y Vandenbroucke, 2019). Es tras la crisis econémica internacional iniciada en
2007 y que Europa atraveso con gravedad, cuando la propuesta de este Sistema
se retoma con renovado interés. En realidad, no sélo el impacto negativo de la
recesion en el mercado de trabajo, sino la aceptacion de haber implementado
unas politicas econémicas equivocadas, fueron los causantes de la vuelta a la
agenda politica europea de este instrumento en la ultima década.

Este proceso de largo, extenso y controvertido debate en torno a la posi-
bilidad de crear una herramienta comun de proteccion por desempleo, queda
interrumpido por la llegada de la pandemia, que obliga a las instituciones
europeas a aprobar y hacer efectivo, en menos de un mes, el denominado
SURE. Se ha acelerado la puesta en funcionamiento de un instrumento co-
munitario, que, si bien tnicamente abre lineas de préstamo para financiar
programas nacionales y, ademas, no posee el caracter estructural del EURS, la
experiencia si recoge ciertos elementos esenciales del debate tedrico previo
y abre la puerta a la posibilidad de permanencia de un sistema estructural de
proteccion europeo en un futuro post-pandemia.

Conclusiones

Los resultados en términos macroeconémicos sobre el empleo en Europa
muestran las fortalezas que las herramientas de suspension y reduccion del
tiempo de trabajo han logrado para el mantenimiento de empleo y empresas,
de familias y consumo privado. De hecho, son asimiladas por el conjunto de la

1 European instrument for temporary support to mitigate unemployment risks in an emer-
gency.
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UE como una necesidad econémica del momento que debe sostenerse el tiem-
po que dure la pandemia. Existe consenso sobre el hecho de que una retirada
antes de tiempo de la financiacion, supondria acelerar los procesos de flexibili-
dad externa en las empresas y sectores con mayores dificultades.

Ademas, en paises como Espafia, donde en la doble crisis pasada se im-
puso la devaluacion salarial (interna) como método de ajuste, los Gobiernos
pueden encontrar ventajas adicionales en los ERTEs, preservando un empleo
de mas calidad y limitando una mayor precarizacion laboral al contener un
posible descenso de los salarios de reserva que se produciria en el caso de
aumentar el desempleo. Se estaria de este modo evitando una mayor preca-
rizacion del empleo generada en la transicion empleo-paro-empleo. Via ERTE,
inicialmente, se elimina el escalon del desempleo.

Sin embargo, los ERTEs (como la mayor parte de las versiones europeas)
son instrumentos disefiados en la pre-pandemia, creados para mantener el
empleo en situaciones de corta duracion, y cuyo grupo objetivo son sectores
o empresas con desajustes temporales de demanda. El alargamiento de la
pandemia, mas alla de 2020 y, sobre todo, sin un fin claramente definido, esta
poniendo en duda su validez estructural.

La realidad es que los ERTEs han retrasado las decisiones de despido y
cierre y, por tanto, el ajuste. Pero si la pandemia se alarga no lo podran evitar
donde la reeestructuracion terminara inevitablemente sucediendo a partir de
2021 en aquellos sectores y empresas que, por fata de viabilidad o de solven-
cia, no puedan mantenerse en el mercado.

Adicionalmente, en Espaiia, la incertidumbre en cuanto a la duracion
de la pandemia y de la crisis asociada, tiene una repercusion directa sobre
la posibilidad de sostener el gasto publico mientras los niveles de déficit y
deuda publicos perduren como indicadores de referencia de la estabilidad
macroeconoémica en la UE. En este sentido, los ERTEs, como medida de corto
plazo, no han presentado un gran dilema econémico hasta ahora, en un en-
torno de apoyo europeo a este modelo. La proteccion de los empleos con este
instrumento supone un menor gasto publico que el pago de la alternativa
(prestaciones por desempleo), teniendo en cuenta dos factores: el primero,
la tedrica menor duracion de las prestaciones de los ERTEs frente al subsidio
por desempleo, y segundo, que el gasto en prestaciones vinculadas a ERTEs
posee la ventaja de que, al mismo tiempo, el Estado aporta ingresos a la Se-
guridad Social derivados de la afiliacion de los trabajadores en suspension o
reduccion (pues se esta subvencionando este coste laboral de las empresas).
Un flujo que se perderia con los subsidios por desempleo y que tendria como
consecuencia una minoracion de los presupuestos publicos, de ingresos vy,
por tanto, de gastos, tan necesarios en este momento para la adopcion de
politicas fiscales expansivas en esta etapa de recesion.
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Previsiblemente en Espafia la duracion de la financiacion de los ERTEs
se extendera hasta el 31 de mayo de 2021, fecha en la que se espera que
la peor parte de la crisis sanitaria haya pasado gracias a la vacunacion y se
pueda reactivar el consumo. Pero el prondstico es aun incierto y ampliar
indefinidamente los programas no es una alternativa que pueda financiarse
en el contexto del ciclo actual. Su prolongacion podria presentar dificultades
en un escenario donde al tiempo que se mantiene la financiacion de estos
ERTEs, escala el desempleo por el inevitable ajuste mencionado; y todo ello
con el Pacto de Estabilidad y Crecimiento europeo latente.

Por otro lado, los resultados muestran un dilema microeconémico por el
distanciamiento entre quienes tienen empleo y quienes no lo tienen o siquiera
pueden acceder a la biisqueda. Las desigualdades procedentes del mercado
laboral podrian agravarse, sobre todo en paises como Espafia, profundizando
el problema del paro estructural y del desempleo oculto tras la inactividad
involuntaria, deteriorando la posicion de la mujer en el mercado laboral e
impidiendo el acceso al empleo de los jovenes.

Sera necesario compartir el foco de atencion con las politicas destinadas a
las personas sin empleo y la mejora de su empleabilidad. Las politicas activas
de empleo deberan reforzarse, mejorando las oportunidades de quienes estan
fuera del empleo, y con especial vigilancia para jovenes, mujeres y otros
colectivos con especiales necesidades de servicios y programas de empleo.
Los nuevos fondos europeos encauzados a través del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia, suponen un marco financiero que permitira
trabajar en esta direccion.
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